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我国土地整治规划的发展历程、趋势与反思 

本期导读： 

土地整治规划是土地整治活动的基本依据和行动指南。通过全面梳理我 国

土地整治规划发展基本脉络和发展趋势，发现: 当前土地整治规划编制实施 中

存在重战略轻实施、重建设轻利用、重政策轻技术、重整体轻差异的问题。因 

此，应实施高标准生态良田建设计划和建设用地整治提升计划，加强土地整治 

重大工程和土地整治示范点建设，实施差异化的土地整治办法，以及实施工程 

技术创新和政策机制创新双轮驱动模式。 
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我国土地整治规划的发展历程、趋势与反思 

关小克 

一、土地整治规划发展趋势展望  

1． 发展特点  

一是目标更多元，内容更丰富。从首轮规划到“十三五”规划，

土地整治规划内容更加丰富多元、重点突出。在规划内容上，从关注

补充耕地数量，到加强耕地数量保护和质量建设，改善农田生态环境，

推进高标准农田建设，以及建设形成集中连片、设施配套、高产稳产、

生态良好、抗灾能力强的高标准农田; 在规划任务上，从农用地整理

和未利用地开发，扩展到农用地整理、农村建设用地整理、城镇工矿

建设用地整理，以及土地复垦和土地生态整治等各类土地整治活动; 

在规划理念上，坚持绿色发展，强调土地整治与生态环境保护修复相

统一。 二是突出区域特色，强调因地制宜。土地整治规划在总结和

综合各地方土地整治工作经验的基础上，空间布局更强调分区域和差

别化的土地整治，立足地方经济社会发展水平，统筹安排、突出重点、

循序渐进推进各项土地整治活动。针对不同区域特点和土地整治需求，

划分土地整治分区，在阐明各区自然条件、经济社会发展状况和土地

资源优劣势的基础上，确定区域土地整治的现状、特点、需求与问题，

揭示各区土地整治的发展方向和重点内容，实行更有针对性的管理。 

三是抓手更有效，政策更有利。随着两轮土地整治规划的实施，土地

整治示范建设和重大工程成为规范、引领全国土地整治工作的重要抓

手。近年来，国家先后安排了 116 个基本 农田保护示范区、10 个
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农村土地整治示范省、 500 个高标准基本农田示范县建设和一批土

地 整治重大工程，取得了良好的成效，成为发挥土地整治规模效应、

规范引领土地整治发展，统筹推进全国土地整治工作的有效抓手，成

为传播土地整治先进理念和经验的重要载体。所以，应继续坚定不移

地推进重大工程实施和示范建设，以推进土地综合整治为目标，将高

标准农田建设与城乡建设用地的增减挂钩、工矿废弃地复垦利用、城

镇低效用地再开发、低丘缓坡荒滩等未利用地开发等政策手段进行统

筹整合，发挥政策组合的整体效应，整体推进山水林田湖 综合整治。    

2．“十三五”时期土地整治的总体思路  

“十三五”时期，土地整治应全面贯彻落实中共十八大和十八届

三中、四中、五中全会精神，紧紧围绕全面建成小康社会的目标要求，

遵循五大发展新理念，坚持最严格的耕地保护制度和节约用地制度，

实施藏粮于地和节约优先战略，以提升粮食产能为目标，大力推进农

用地整理和高标准农田建设，夯实农业现代化基础; 应以促进城乡统

筹发展为导向，大力推进城乡散乱、闲置、低效建设用地整理，推动

美丽宜居乡村建设和新型城镇化发展; 应以精准扶贫、精 准脱贫为

要求，大力推进贫困地区土地综合整治，加大政策、项目、资金支持，

助力脱贫攻坚; 应以保护生态环境为前提，大力推进废弃、退 化、

污染、损毁土地的治理、改良和修复，促进土地资源永续利用。 

二、地方土地整治规划实施中存在的问题 

一是重战略设计，轻战术实施。经过两轮土地整治规划编制的实

施和试点探索，土地整治的目标定位逐步明确，未来较长一段时期内 
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我国土地整治的战略目标是基本稳定的，即耕地保护、节约集约用地

和生态建设。围绕上述三大目标，各级地方政府土地整治规划虽设计 

了具体任务和实施手段，但从主要抓手的设计及其实施情况来看，与

预期效果相比依然存在一定差距，如土地生态整治虽然在规划中早有 

谋划，但至今仍未在全国层面形成定量化的整治目标、具体工程和实

施范围，更缺乏区域性示范建设，甚至缺乏相关工程建设标准。总的

来看，规划在针对具体任务尤其是土地生态整治、 建设用地整理时，

缺乏系统性的抓手设计，而规划中布署开展的一些示范建设、土地整

治工程等，也由于管理机制、实施机制不到位等进展缓慢，从而影响

了规划实施的效果。  

二是重基础建设，轻建后利用。根据规划， “十二五”时期全

国已经建成 4 亿亩高标准农田，“十三五”时期将再建设 4 亿 ～ 

6 亿亩高标准农田。为完成上级下达的目标，各地在规划编制过程中，

往往过度注重规划项目的建设规模、补充耕地数量等硬要求，想方设

法达到指标要求，忽视地方的土地资源特点和对未来土地利用方向的

引导; 在项目实施过程中，往往遵照建设标准开展设计施工，以项目

合格验收为最终目标，缺乏项目的后期维护，更缺乏对建成后生产过

程的参与设计。土地资源需回归本质，以“利用”为规划编制实施的

目的，应形成建设—管护—利用“三位一体”的长效机制。  

三是重政策调控，轻技术革新。近年来，随着农村建设用地整理

与城乡建设用地增减挂钩、城镇低效用地再开发、低丘缓坡荒滩等未

利用地开发、工矿废弃地复垦等一系列土地整治试点政策的实施，从
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多种途径扩展了建设用地新空间，满足了地方用地需求，给当地经济

社会发展带来明显支撑。再加上高标准农田建设、 耕地占补平衡等

相关政策的实施，各地尤其是基层越来越热衷于通过规划争取相关政

策持，甚至不顾实际情况，突破政策开展整治活动，这样一方面造成

了新的寻租空间，另一方面弱化了土地整治规划的工程性、技术性属

性，偏离了规划的实施型本质。  

四是重整体统筹，轻区域差异。静态蓝图式规划和目标式管理，

容易减少规划成本，达到统一目标，但容易造成“一刀切”情况，忽

略地方需求的差异性，难以激发土地整治活力。因此，土地整治规划

应至少重视三个方面的差异: 一是地域差异; 二是主导产业差异; 

三是城乡差异。只有基于对土地整治的一般规律和区域差异的认识，

才能通过土地整治优化调整土地利用结构，提高土地利用效率。  

三、对规划编制实施的建议 

 一是实施高标准生态良田建设计划和建设用地整治提升计划。

落实最严格的耕地保护制度和最严格的节约集约用地制度，始终是土

地整治规划的核心。在土地整治规划编制中，应围绕上述两大任务，

明确长远目标和实施路径， 有步骤、有计划地稳步推进。高标准生

态良田建设计划应以巩固粮食安全的耕地资源为基础，通过 10 ～ 

15 年时间的持续建设，将我国高标准农田比例提高到 80% 以上; 建

设用地整治提升计划应围绕提高建设用地利用效率，通过市地整理、

村庄整理等手段，调整城镇用地、工业用地、村庄用地比例，形成结

构更优、效率更高的空间格局。 二是加强土地整治重大工程和土地
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整治示范点的建设。土地整治重大工程和示范点建设，是土地整治规

划实施最重要的手段，在空间上是优质土地资源集中区域，是最需要

进行全域规划、整体推进、整合资金集中投入的区域。 在“十二五”

期间，土地整治重大工程和示范点建设有效发挥了带动效应，引领了

各类土地整治活动。在“十三五”时期，我们应总结示范经验，继续

引领区域土地整治方向。 三是实施差异化的土地整治办法。差异化 

的土地整治办法是基于区域特点和土地整治的现实需求，将不同的工

程改造方案、政策手段进行组合，形成各具特色的规划方案，并在规

划中以网格化方式落实到空间上。总的来说，在大城市群和经济发达

地区，应探索都市型多功能土地整治办法，提升土地的综合服务能力; 

在乡村地区，应以改善农村生产生活条件和人居环境为目的，提升农

村基础设施水平，引导乡村居民集中居住，构建农村土地利用格局; 

在城乡结合带作为连接城乡空间的特殊区域，应重点加强农业景观建

设和生态建设，以形成效率高、景 观优美、自我调节能力强的区域

性格局; 在山地丘陵地区，应合理发展旱作高效农业体系，同时开展

土地生态整治，以提高退化土地生态系统的自我修复能力。 四是实

施工程技术创新和政策机制创新双轮驱动模式。优化土地利用结构布

局，提高土地利用效率，是土地整治的根本目的。好的政策调控手段

虽可以激发利益相关者的积极性，减少土地整治的成本，提高规划执

行效率，但本质上还需要依赖土地整治的工程技术手段来实施建设和

改造。政策机制创新能合理地引导工程建设，而工程技术创新则可从

根本提升土地整治的效率和成效。因此，不同时期、不同区域、不同
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类型的土地整治，都需要进行不同形式的创新，应聚焦长期战略和短

期现实问题，建立科技和制度双创新支撑体系。  
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